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Opisuje se institut slobodne (diskrecijske) ocjene u hrvat-
skome i europskom pravu, s posebnim naglaskom na kon-
trolu akata koji sadr!avaju diskrecijsku (slobodnu) ocjenu 
i na naknadu "tete u hrvatskome upravnom pravu i europ-
skom pravu. Analiziraju se putovi za"tite unutar EU u slu-
#ajevima kad pojedinac (fizi#ka ili pravna osoba) smatra 
da mu je nanesena "teta aktom koji sadr!ava diskrecijsku 
ocjenu. 
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1. Kontrola akata koji sadr!avaju slobodnu 
(diskrecijsku) ocjenu i naknada "tete u 
hrvatskome upravnom pravu
U hrvatskome je pravu termin diskrecijska ocjena nastao kao kombinacija 
njema#kog i francuskog termina za ovaj pravni institut tako da je iz nje-
ma#ke terminologije preuzeta rije# ocjena (njem. freies Ermessen, slobodna 
ocjena), a iz francuske termin diskrecijska (franc. pouvoir discrétionnaire, 
diskrecijska vlast/ovlast). Iako se u hrvatskome pravu koristi termin slo-
bodna ocjena, potpuno je neupitno da se pri tome misli na teorijski termin 
diskrecijska ocjena (Ivan#evi$, 1983: 197). Novi Zakon o op$em uprav-
nom postupku (NN 47/09; ZUP), koji je stupio na snagu 1. sije#nja 2010., 
tako%er se koristi terminom slobodna ocjena.
Ovlast dr!avnog tijela da odlu#i slobodnom ocjenom proizlazi iz pravne 
norme. Slobodna ocjena ulazi u najva!niji dio upravnog akta, a to je dis-
pozitiv, ali i takav akt sadr!ava dijelove koji podlije!u kontroli zakonitosti. 
To je ponajprije nadle!nost, zatim na#in utvr%ivanja #injeni#nog stanja i 
oblik akta (Borkovi$, 2002: 82–87). 
Slobodna ocjena ima posebno zna#enje unutar problema nevezanosti ili 
slabije vezanosti pravnom normom. Naime, politi#ki, socijalni, ekonomski 
i drugi razvoj u modernim dr!avama zahtijevaju dopu"tanje samostalnijeg 
djelovanja i sudaca, ali i slu!benika u upravi, s tim da ideja slobodne ocje-
ne u radu slu!benika u upravi nije protivna ideji pravne dr!ave dok god su 
odre%eni uvjeti kori"tenja tim pravnim institutoma i njegova ograni#enja 
(Krbek, 1937: 4–21).
1.1.  Kontrola akata s diskrecijskom ocjenom i 
naknada "tete u upravnom postupku
Stari je ZUP preuzet 1991. propisivao da kad je na temelju zakona ili na 
zakonu utemeljenoga propisa organ ovla"ten u upravnim stvarima rje"a-
vati po slobodnoj ocjeni, rje"enje mora donijeti u granicama ovlasti te u 
skladu s ciljem kojim je ovlast dana. Novi je ZUP redefinirao na#elo za-
konitosti: po #l. 5/2. javnopravno tijelo mo!e rje"avati po slobodnoj ocjeni 
ako ga na to ovla"$uje zakon.
Prema odredbi #l. 209/3. starog ZUP-a, nadle!no tijelo koje je ovla"teno 
rije"iti po slobodnoj ocjeni mora u aktu koji sadr!ava slobodnu ocjenu 
(rje"enju) navesti u obrazlo!enju #injenice i razloge kojima se rukovodilo 
HJU-2010-01.indb   182 23.3.2010   12:39:15
183
Jadranka Osre!ak: Slobodna (diskrecijska) ocjena u hrvatskom i europskom pravu ...











u dono!enju rje!enja te zakon ili propis koji ga ovla!"uje na rje!avanje po 
slobodnoj ocjeni. Obrazlo#enje akta koji sadr#ava slobodnu ocjenu iznim-
no je bitno pri ostvarenju prava na #albu (ali i na naknadu !tete) jer sa-
dr#ava razloge za dono!enje akta. To je posebno naglasio Ustavni sud u 
svojoj odluci U-I-248/1994 od 13. studenoga 1996. (Dupelj, Tur$i", 2000: 
33–35) kojom je ukinuta druga re$enica $l. 209/3. i 209/4.1
Bez obzira na obvezu donositelja upravnoga akta da po!tuje obvezu da-
vanja obrazlo#enja, u praksi je primije"eno da se upravni akti $esto dono-
se bez potpunoga obrazlo#enja, $ime se strankama nanosi !teta i vrije%a 
ustavno pravo na #albu jer im nepotpuno obrazlo#enje ne daje cjeloviti i 
potpun uvid u razloge zbog kojih je odlu$eno kao u izreci akta (Gagro, 
Juri"-Kne#evi", 2006: 26–28).
Mogu"nost nastanka !tete proizlazi i zato !to uz op"i upravni postupak 
postoji pedesetak specijalnih upravnih postupaka koji su regulirani poseb-
nim zakonima i koji djelovanje uprave $ine netransparentnim i podlo#nim 
korupciji pa je potrebno osigurati stro#u kontrolu upravnih akata i odluka 
(Kopri", 2006: 59–60). Novi je ZUP u $l. 3.2 propisao obvezu primjene 
op"ega upravnoga postupka pa "e se time ne samo uvesti ve"a transparen-
tnost i otkloniti mogu"nost nastanka !tete (tako i kod upravnih akata koji 
sadr#avaju slobodnu ocjenu) ve" "e se i zavr!etkom reforme upravnoga 
postupka i spora te primjenom novih zakona o op"em upravnom postup-
ku i upravnim sporovima cjelovitije i bolje rije!iti pitanje naknade !tete, 
posebno u upravnom sporu (Medvedovi", 2006: 43–46).
1  &l. 209/4. glasio je: »Ako je zakonom ili uredbom posebno predvi!eno da se u rje"enju 
donesenom po slobodnoj ocjeni ne moraju navesti razlozi kojima se organ pri dono!enju rje!enja 
rukovodio, u obrazlo#enju rje!enja navode se podatci iz stavka 2. ovog $lanka, propis kojim je 
organ ovla!ten da ne mora navesti razloge kojima se pri dono!enju rje!enja rukovodio.«
2  &l. 3. novoga ZUP-a glasi:
»(1) Ovaj se Zakon primjenjuje u postupanju u svim upravnim stvarima. Samo se pojedina 
pitanja upravnog postupka mogu zakonom urediti druk$ije, ako je to nu#no za postupanje u 
pojedinim upravnim podru$jima te ako to nije protivno temeljnim odredbama i svrsi ovoga 
Zakona.
(2) Ovaj se Zakon primjenjuje na odgovaraju"i na$in na sklapanje upravnih ugovora 
i na svako drugo postupanje javnopravnih tijela iz podru$ja upravnog prava, koje ima ne-
posredan u$inak na prava, obveze ili pravne interese stranaka, ako zakonom nije druk$ije 
propisano.
(3) Ovaj se Zakon primjenjuje na odgovaraju"i na$in i u postupcima za!tite prava, 
odnosno pravnih interesa stranaka u predmetima u kojima pravne osobe koje obavljaju javne 
slu#be (u daljnjem tekstu: pru#atelji javnih usluga), odlu$uju o njihovim pravima, obvezama 
ili pravnim interesima, ako zakonom nije propisana sudska ili druga pravna za!tita.«
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Stari je ZUP, reguliraju!i postupanje drugostupanjskog tijela u upravnom 
postupku po "albi, u #l. 243/1. propisao da !e drugostupanjski organ (iz-
me$u ostalog) svojim rje%enjem poni%titi prvostupanjsko rje%enje i sam 
rije%iti stvar ako na$e da je na temelju slobodne ocjene trebalo donijeti 
druga#ije rje%enje (%to zna#i da rje%enje nije bilo doneseno u granicama 
ovlasti ili u skladu s ciljem s kojim je ovlast dana). Time je drugostupanjski 
organ ne samo kontrolirao zakonitost ve! je kontrolirao i svrsishodnost 
donesenoga rje%enja. 
Novi ZUP u #l. 107. regulira predmet "albenoga postupka te u #l. 107/2. 
posebno propisuje da se u "albenom postupku ocjenjuje svrhovitost rje-
%enja kad je rje%enje doneseno po slobodnoj ocjeni. Nadalje, propisuju!i 
postupanje i ovlasti prvostupanjskoga tijela u povodu "albe, u #l. 113/2. 
novi ZUP propisuje da !e prvostupanjsko tijelo, kad utvrdi da je "alba 
dopu%tena, pravodobna i izjavljena od ovla%tene osobe, razmotriti navode 
"albe te ispitati zakonitost odnosno ocijeniti svrhovitost rje%enja koje se 
"albom osporava. Drugostupanjsko tijelo u povodu "albe (#l. 115.) ispitu-
je zakonitost i ocjenjuje svrhovitost pobijanog rje%enja u granicama zahtje-
va iz "albe, ali pri tome nije vezano "albenim razlozima. 
U %estom dijelu novoga ZUP-a ugra$ene su odredbe o upravnom ugovo-
ru. Prema #l. 153., javnopravno tijelo mo"e jednostrano raskinuti upravni 
ugovor ako stranka ne ispunjava obveze iz upravnog ugovora te potra"i-
vati naknadu %tete ako mu je nastala %teta zbog neispunjavanja obveza 
iz ugovora. Javnopravno tijelo upravni ugovor raskida rje%enjem u kojem 
odre$uje iznos %tete ako mu je %teta nastala, a protiv tog se rje%enja mo"e 
pokrenuti upravni spor. Kad stranka smatra da javnopravno tijelo ne iz-
vr%ava svoje obveze iz upravnog ugovora, mo"e izjaviti prigovor u kojem 
mo"e tra"iti i naknadu %tete nastale neispunjavanjem ugovora. Prigovor 
izjavljuje tijelu koje na temelju zakona obavlja nadzor nad javnopravnim 
tijelom s kojim je stranka sklopila ugovor. O prigovoru nadle"no tijelo od-
lu#uje rje%enjem protiv kojega se mo"e pokrenuti upravni spor.
1.2.  Kontrola akata koji sadr"avaju diskrecijsku ocjenu 
i naknada %tete u upravnom sporu
Spor o zakonitosti upravnog akta pokre!e se i vodi kako bi se ocijenilo je 
li neki upravni akt zasnovan na zakonu odnosno postoji li ili ne postoji za-
konitost akta. Ako se vodi spor o zakonitosti upravnog akta koji sadr"ava 
slobodnu ocjenu, slobodna ocjena ne!e ulaziti u ocjenu zakonitosti tog 
akta, jer se mo"e ocjenjivati samo njezina svrhovitost. Spor o zakonitosti 
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glavni je oblik upravnog spora i u na!elu se mo"e voditi protiv svakoga 
upravnog akta. Za razliku od njega, sporovi pune jurisdikcije su iznimka te 
se naj!e#$e enumerativno utvr%uju pravnom normom. Kod sporova pune 
jurisdikcije koji se vode protiv upravnih akata koji sadr"avaju diskrecijsku 
ocjenu sud se ne$e ograni!iti samo na kontrolu zakonitosti pravno vezanih 
dijelova takvog akta, ve$ $e u tom slu!aju takav akt biti u cijelosti obuhva-
$en sudskom kontrolom (Borkovi$, 2002: 491–492, 501–502).
Naj#iri oblik odgovornosti za #tetu zbog nezakonitog ili nepravilnog rada 
uprave normirao je Zakon o sustavu dr"avne uprave. &tetU koja gra%ani-
nu, pravnoj osobi ili drugoj stranci nastane nezakonitim ili nepravilnim 
radom tijela dr"avne uprave, tijela jedinica lokalne samouprave odnosno 
pravnih osoba s javnim ovlastima u prenesenim im poslovima dr"avne 
uprave nak na%uje Republika Hrvatska. Nepravilni rad je te"e odrediti, 
a nepravilno djelovanje jest postupanje mimo cilja koji je odre%en (!l. 4. 
starog ZUP-a propisivao je da u upravnim stvarima u kojima je organ za-
konom ili na zakonu utemeljenom propisu ovla#ten rje#avati po slobodnoj 
ocjeni, rje#enje mora biti u skladu s ciljem u kojem je ovlast dana) kao 
i pona#anje suprotno zahtjevu koji bi u javnom interesu valjalo ostvariti 
normalnim obavljanjem slu"be ili djelatnosti (Borkovi$, 2002: 139–140). 
Zahtjev za naknadu #tete koju je tu"itelj pretrpio izvr#enjem upravnoga 
akta koji se tu"bom osporava mo"e se postaviti i u upravnome sporu te 
je on tada akcesorne (adhezijske) prirode. Tada se uz spor o zakonitosti 
vodi i drugi spor, spor pune jurisdikcije, kako bi sud u upravnom sporu 
u povodu jedne tu"be odlu!io o dva tu"bena zahtjeva, me%utim uvjet za 
prihva$anje tu"be za naknadu #tete bit $e da sud uva"i tu"beni zahtjev 
glede nezakonitosti akta (Borkovi$, 2002: 521). 
Iz navedenoga jasno je da je potrebno rije#iti pitanje odgovornosti dr"a-
ve za naknadu #tete. Dijelom $e se to u!initi i kroz reformu upravnoga 
sudovanja o kojoj se nekoliko godina raspravljalo u pravnoj zajednici, a 
uzakonjena je temeljem novog Zakona o upravnim sporovima (NN 20/10; 
ZUS). Teoreti!ari upravnoga prava dulje su vrijeme upozoravali na potre-
bu reforme upravnoga sudovanja te na probleme koji su nastali ratifikaci-
jom Europske konvencije o ljudskim pravima. Ona naime u !l. 6. propisu-
je pravo na javnu raspravu na koju je Hrvatska stavila rezervu u pogledu 
javne rasprave u upravnosudskom postupku (Kopri$, 2006: 58–59). Tu je 
i problem kontrole op$enormativnih akata uprave, #to je iznimno bitno i 
u tu"bama za naknadu #tete, za koje se predla"e da budu stavljene u nad-
le"nost Upravnog suda uz »jasno normativno razgrani!enje izme%u op$eg 
akta i propisa, ali i odre%ivanja vrsta op$ih akata koji podlije"u upravno-
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sudskoj kontroli« (Omejec, 2006: 21–22). Reforma upravnog spora obu-
hva!a rje"avanje pitanja pune nadle#nosti upravnih sudova te obvezatnost 
javne rasprave.
Novi !e ZUS stupiti na snagu 1. sije$nja 2012. Njime se uvodi dvostupanj-
ski upravni spor s prvostupanjskim upravnim sudovima i Visokim uprav-
nim sudom Republike Hrvatske u drugom stupnju. Spor pune jurisdikcije 
postaje pravilo. Tu#bom u sporu mo#e se tra#iti naknada "tete. Prema $l. 
59., sud u okviru tu#benog zahtjeva odlu$uje i o naknadi "tete. 
2. Diskrecijska ocjena u pravu EU
2.1. Op!enito
Institut diskrecijske ocjene postoji i u pravu EU koje $ini posebni, novi 
pravni poredak.3 S obzirom na to da je rije$ o novom pravnom poretku koji 
se primjenjuje u dr#avama razli$itog pravnog kruga, on ima i svoje speci-
fi$nosti. Te specifi$nosti vide se ve! i u prijevodima odluka Europskog 
suda u kojima termin diskrecijske ocjene/ovlasti za nacionalne stru$njake 
ima zna$enje koje je razli$ito od onoga koje ima u europskom pravu.  
Iako njema$ki pravnici u prijevodima odluka Europskog suda jasno razli-
kuju nedefinirane pravne termine i diskreciju, ne mo#e se re!i da je Sud 
preuzeo njema$ku teoriju,4 ba" kao "to se ne mo#e re!i ni da je preuzeo 
francusku teoriju.5 Dapa$e, detaljnija analiza pokazuje da se Europski sud 
koristi nedefiniranim pravnim terminima i dodjeljivanjem diskrecijskih 
ovlasti kao dvama specifi$nima sredstvima op!enitijeg fenomena koji bi se 
3  Klju$ni trenutak od kojega je Europski sud definirao pravni poredak Europske zajed-
nice kao novi pravni poredak razli$it od me%unarodnog prava i od prava dr#ava $lanica desio 
se dono"enjem odluke u predmetu Van Gend en Loos – slu$aj 26/62. Ta je odluka donesena 
1963., a njome je utvr%eno da je pravni poredak EZ novi pravni poredak, odre%eni su kriteriji 
za izravni u$inak prava EZ u nacionalnom pravnom poretku te je utvr%eno da su adresati 
fizi$ke i pravne osobe (a ne samo dr#ave $lanice).
4  Institut diskrecijske ocjene prisutan je u njema$kom pravu, ali je krug pitanja u 
kojima je uprava ovla"tena odlu$ivati diskrecijskom ocjenom su#en (zbog pojave nacionalso-
cijalizma i Tre!eg Reicha kad je izvr"na vlast preuzela sve elemente vo%enja dr#ave i time se 
uplela u sudbenu i zakonodavnu vlast). 
5  U Francuskoj je slobodna ocjena op!i termin koji ozna$uje slobodu u dono"enju od-
luke djelovanjem izvr"ne vlasti, ali unutar prava. Bitan je element slobodne ocjene u francus-
kom upravnom pravu da sama administracija ima autoritet odrediti svrsishodnost pojedinog 
postupanja, "to upravo i $ini bit slobodne ocjene.
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mogao opisati kao sloboda izvr!ne vlasti da sama uredi i odlu"i u pojedinim 
stvarima. I pojam diskrecije u svjetlu tog fenomena ne zna"i da se diskrecija 
javlja samo kroz upotrebu termina »mo#e«, ve$ ona igra va#nu ulogu i u 
primjeni nedefiniranih pravnih termina. U na"elu, davanje upravi prava na 
diskrecijsku ocjenu mo#e stvoriti probleme na dvije razine, problem u odno-
su zakonodavca i uprave te problem izme%u sudova i uprave. U dr#avama 
"lanicama koje imaju ustavne sudove s ovla!$u provjeravati ustavnost i zako-
nitost akata zakonodavca pravni se stru"njaci moraju baviti i diskrecijskom 
ovla!$u zakonodavstva kao i diskrecijskom ovla!$u egzekutive. Diskrecijska 
ovlast zakonodavstva o"ituje se u njegovu pravu da slobodno donosi zakone 
koji moraju biti u skladu s ustavom, nasuprot diskrecijskoj ovlasti izvr!ne 
vlasti koja proizlazi iz zakona. Zakonodavstvo obi"no ima ve$u slobodu od-
lu"ivanja od egzekutive, odnosno ustav ne definira precizno kao zakon !to 
zakonodavac mo#e poduzimati (Schwarze, 1992: 296–298). 
Da u europskome pravu postoji institut diskrecijske ocjene, vidi se ve$ i 
iz prvih osniva"kih ugovora koji su pojedinim tijelima, posebno Komisiji 
i Vije$u, u odre%enim situacijama podijelili pravo dono!enja odluke pre-
ma diskrecijskoj ocjeni. Ve$ je Sporazum o osnivanju Europske zajednice 
(Treaty Establishing European Community) u "l. 85/3.6 dao ovlast Europskoj 
komisiji da u pojedinim slu"ajevima donese odluku kojom se pojedini ugo-
vor izme%u poduze$a ili udruga poduze$a izuzima od primjena odredba 
o zabrani tih ugovora iako je nespojiv sa zajedni"kim tr#i!tem. Odluka 
Komisije o tome ho$e li se takav ugovor izuzeti od primjene odredba o 
zabrani takvih ugovora ("ime bi ugovor bio pravovaljan) ili se to ne$e u"i-
niti ("ime bi takav ugovor bio ni!tav) ovisit $e samo o procjeni Komisije o 
svrsishodnosti takve odluke (Aviani, 1998: 192).  
Ovlast za diskrecijsku ocjenu vidi se i u "l. 40.7 Sporazuma o osnivanju 
EZ kojim se osniva zajedni"ka organizacija poljoprivrednih tr#i!ta koja 
6  »3. Me%utim, odredbe stavka 1. mogu se proglasiti neprimjenjivima u slu"aju:
– svakog sporazuma ili kategorije sporazuma izme%u poduze$a;
– svake odluke ili kategorije odluka od strane udruga poduze$a;
– svakog zajedni"kog djelovanja ili kategorije zajedni"kog djelovanja,
koji pridonose pobolj!anju proizvodnje ili distribucije robe, ili promicanju tehni"kog 
ili gospodarskog napretka, pri "emu ostavljaju potro!a"ima pravedan udio u koristi koja iz 
njih proizlazi, te koji:
(a) ne name$u tim poduze$ima ograni"enja koja nisu nu#na za postizanje tih ciljeva;
(b) ne omogu$uju tim poduze$ima da se rije!e konkurencije za zna"ajan dio tih pro-
izvoda.«
7  »1. Radi postizanja ciljeva iz "lanka 39. osniva se zajedni"ka organizacija poljopri-
vrednih tr#i!ta.
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mo!e regulirati cijene, davati potporu proizvodnji i plasiranju razli"itih 
proizvoda na tr!i#te, davati aran!mane skladi#tenja i prijenosa preostalih 
zaliha i stvarati zajedni"ke mehanizme za stabiliziranje uvoza ili izvoza, s 
time da provo$enje tih mjera mora isklju"iti svaku diskriminaciju prema 
proizvo$a"ima ili potro#a"ima. Koje %e mjere i odluke takva organizacija 
donositi, stvar je njezine procjene svrsishodnosti te mjere ili odluke (Avi-
ani, 1998: 192).
Vije%e EU glavna je institucija EU u kojoj se neposredno izra!avaju inte-
resi dr!ava "lanica. Ne iznena$uje stoga da je ve% Sporazumom o osniva-
nju EZ ("l. 235.)8 tome tijelu dana op%a ovlast da poduzima »odre$ene 
mjere« kako bi se ostvarili ciljevi Zajednice kada samim sporazumom nisu 
potrebne posebne ovlasti. U takvim slu"ajevima Vije%e je ipak ograni"e-
no jer je potrebno da odluku predlo!i Komisija, da je Vije%e donese jed-
noglasno, i to uz prethodno pribavljeno mi#ljenje Europskog parlamenta 
(Aviani, 1998: 193).
2.2. Nadzor akata s diskrecijskom ocjenom
I unutar EU otvara se pitanje sudske za#tite protiv diskrecijske ocjene. 
Europski sud ima zada%u osigurati po#tovanje prava koje proizlazi i iz 
osniva"kih ugovora i iz drugih propisa i akata koji se donose radi provedbe 
osniva"kih ugovora. Ugovor iz Nice potpisan 2000. izmijenio je "l. 230. 
Ta %e organizacija, ovisno o proizvodu, postojati u jednom od sljede%ih oblika:
(a) zajedni"ka pravila o tr!i#nom natjecanju;
(b) obvezna koordinacija razli"itih organizacija nacionalnih tr!i#ta;
(c) organizacija europskog tr!i#ta.
2. Zajedni"ka organizacija osnovana u skladu sa stavkom 1. mo!e uklju"ivati sve mjere 
za postizanje ciljeva iz "lanka 39., osobito reguliranje cijena, potpore proizvodnji i plasiranju 
razli"itih proizvoda na tr!i#te, aran!mane skladi#tenja i prijenosa preostalih zaliha, kao i 
zajedni"ke mehanizme za stabiliziranje uvoza ili izvoza.
Zajedni"ka organizacija %e biti ograni"ena na ostvarivanje ciljeva iz "lanka 39. i isklju-
"ivat %e svaku diskriminaciju me$u proizvo$a"ima ili potro#a"ima unutar Zajednice.
Svaka zajedni"ka politika cijena temeljit %e se na zajedni"kim kriterijima i jedinstve-
nim metodama izra"unavanja.
3. Da bi zajedni"ka organizacija iz stavka 1. mogla posti%i svoje ciljeve, mo!e se osno-
vati jedan ili nekoliko fondova za poljoprivredno usmjeravanje i jamstva.«
8  »Ako se tijekom funkcioniranja zajedni"kog tr!i#ta poka!e potreba za djelovanjem 
Zajednice radi postizanja jednog od njenih ciljeva, a da za to ovim Ugovorom nisu utvr$ene 
potrebne ovlasti, Vije"e  poduzima odgovaraju"e mjere jednoglasnom odlukom na prijedlog 
Komisije i nakon konzultacija s Europskim parlamentom.«
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Ugovora iz Amsterdama potpisanog 1997. u pogledu nadle!nosti Suda, ali 
Europski je sud i dalje ovla"ten nadzirati zakonitost pravnih akata, #ime se 
postavljaju granice ispitivanja i akata koji sadr!avaju diskrecijsku ocjenu.9
$l. 230. tako%er propisuje tko mo!e pokrenuti postupak pred Sudom i 
razloge zbog kojih se mo!e tra!iti nadzor zakonitosti akta. Tako%er pro-
pisuje (st. 2.) tko uvijek ima locus standi, odnosno da dr!ave #lanice, Eu-
ropski parlament, Vije&e i Komisija uvijek imaju postupovnu legitimaciju. 
Za razliku od njih, fizi#ka ili pravna osoba imat &e postupovnu legitima-
ciju (locus standi) samo u slu#ajevima propisanim u st. 4. (Hartley, 2004: 
354–357). 
Osnove za nadzor jesu:
1.  nenadle!nost,
2.  bitne povrede postupka,
3.  povreda Ugovora (misli se na sam ugovor u kojem je sadr!ana 
odredba – u ovom slu#aju Ugovor iz Nice) ili bilo kojeg pravnog 
pravila koje se odnosi na provedbu Ugovora,
4.  zlouporaba ovlasti (Hartley, 2004: 414).
Iako navedene osnove proizlaze iz francuskoga upravnog prava, to ne zna-
#i da se one na isti na#in primjenjuju u europskom pravu. Europski sud u 
svom odlu#ivanju uzima u obzir pravnu tradiciju svih dr!ava #lanica, ali i 
posebne okolnosti u kojima Zajednica djeluje (Hartley, 2004: 414).
Kad se govori o nenadle!nosti, ona se u ovom slu#aju odnosi na pravnu 
ovlast da se donese akt. Osniva#ki ugovori proklamiraju na#elo da insti-
tucije nemaju ovlast donijeti akt, osim ako ih na to ne ovla"&uje odred-
ba Osniva#kog ugovora ili odredba drugog pravnog akta koja se temelji 
na odredbi samoga Osniva#kog ugovora. Ako dakle ne postoji navedena 
9  $l. 230. Ugovora iz Nice glasi:
»(1) Sud nadzire zakonitost pravnih akata koje su zajedno usvojili Europski parlament 
i Vije&e, pravnih akata Vije&a, Komisije i Europske sredi"nje banke (ESB), osim preporuka i 
mi"ljenja te pravnih akata Europskog parlamenta, koji su doneseni s namjerom da proizvedu 
pravne u#inke prema tre&im zemljama. 
(2) U tu je svrhu Sud nadle!an u postupcima koje pokre&e dr!ava #lanica, Europski 
parlament, Vije&e ili Komisija zbogi nenadle!nosti, bitne povrede postupka, povrede ovoga 
Ugovora ili povrede pravnoga pravila primijenjenoga tijekom njegove provedbe ili zbog zlo-
uporabe ovlasti.(...)
(4) Svaka fizi"ka ili pravna osoba mo!e (...) pokrenuti postupak protiv odluke koja se 
odnosi na tu osobu ili protiv odluke koja, premda postoji u obliku propisa ili odluke upu&e-
ne drugoj osobi, predstavlja predmet koji je od neposredne i pojedina#ne va!nosti za prvu 
osobu.«
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pravna osnova, akt !e biti poni"ten zbog nenadle#nosti (to odgovara ultra 
vires doktrini u engleskom pravu). Europski je sud u praksi pokazao da 
"iroko tuma$i ovla"!uju!e odredbe osniva$kih ugovora pa !e to rijetko biti 
razlog za poni"tenje akta. %e"!i razlog za poni"tenje akta je pritu#ba da 
je akt usvojen temeljem pogre"ne ovla"!uju!e odredbe. U tom !e slu$aju 
Sud poni"titi akt samo ako nije donesen propisanom ve!inom (Komisija ili 
Vije!e ponekad moraju donijeti akt jednoglasno, ponekad kvalificiranom 
ve!inom), ali u tom se slu$aju ne bi radilo o nenadle#nosti, ve! o povredi 
nekog bitnoga postupovnog zahtjeva (Hartley, 2004: 415).
Zajednica je ta koja odlu$uje "to se smatra bitnim postupovnim zahtjevom. 
Ona je kao jedno od op!ih pravila postavila na$elo saslu"anja stranaka, 
bez obzira na to je li to navedeno u samom Osniva$kom ugovoru, uredbi, 
smjernici ili odluci. Saslu"anje je potrebno i kad nema sankcije, ako !e akt 
imati zna$ajan utjecaj na neki od interesa podnositelja zahtjeva. Na$elo 
saslu"anja stranaka smatra se jednim od osnovnih na$ela prava. Ono ne 
mo#e biti isklju$eno ili ograni$eno ni jednom odredbom te se mora "tititi 
bez obzira na to ima li o njemu odredbi u pravu Zajednice ili nema. Sudovi 
Zajednice nametnuli su jo" jedan postupovni zahtjev: da se obrati pa#nja 
na prirodu slu$aja te da se pojedincu omogu!i da odgovori, "to zna$i da se 
pojedincu mora dopustiti uvid u spis u velikom broju slu$ajeva. Nadalje, 
nametnuli su obvezu vo&enja brige u slu$ajevima kori"tenja diskrecijskom 
ocjenom u pojedina$nim slu$ajevima koji se odnose na pojedince kad oni 
nemaju pravo na saslu"anje (Craig, de Búrca, 2008: 539–540). 
Bitna povreda postupka kao osnova za nadzor uklju$uje i zahtjev za sa-
vjetovanje s drugom europskom institucijom ili zahtjev za obrazlo#enje. 
Propisi Zajednice koji ure&uju ovo podru$je obi$no ne navode koja !e se 
povreda postupka smatrati bitnom, a koja ne, ve! se pri odre&ivanju je 
li rije$ o bitnoj povredi postupka uzimju u razmatranje svrha odredbe i 
posljedice kr"enja odredbe. To nije jedini kriterij jer postoje i postupovni 
kriteriji koji ne utje$u na sadr#aj akta, ali se smatraju bitnima (Hartley, 
2004: 416–417). 
Prema Europskom je sudu najzna$ajniji postupovni razlog koji ne utje-
$e na sadr#aj akta zahtjev navo&enja obrazlo#enja jer se time omogu!uje 
zainteresiranim osobama braniti svoja prava, Europskom se sudu time 
poma#e u obavljanju njegove zada!e nadzora i odre&ivanja je li odluka bila 
neproporcionalna, a tre!ima se omogu!uje da se upoznaju s na$inom na 
koji institucije koje donose akte izvr"avaju svoje ovlasti. Druga je zada!a 
navo&enja obrazlo#enja da se objasne i ciljevi koje je institucija EU koja 
je donijela akt imala na umu pri usvajanju tog akta. Time ju se i primora-
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va da pri oblikovanju obrazlo!enja jo" jednom razmotri sadr!aj mjere. I 
Ugovor iz Amsterdama u #l. 253.10 predvi$a da uredbe, direktive i odluke 
koje donese Komisija, Vije%e ili Europski parlament moraju sadr!avati i 
obraz lo!enje na kojim se #injenicama temelje, uklju#uju%i i pravnu osnovu 
za dono"enje. Povreda te odredbe predstavlja bitnu povredu postupka. 
Ta je odredba bitna zato "to mnogi nacionalni pravni poredci ne name%u 
obvezu obrazlo!enja kad je rije# o pravnim aktima, a i kad ju name%u, to 
je samo u ograni#enim slu#ajevima. &to %e biti zadovoljavaju%e obrazlo-
!enje mjere, ovisit %e o prirodi mjere. Kad je rij# o zakonodavnoj funkciji, 
ne%e biti potrebno ulaziti u svaku #injenicu i pravni pojam akta, ve% %e 
tijelo koje je donijelo akt morati pokazati u obrazlo!enju razloge za"to je 
usvojilo akt. Europski %e sud mo!da zahtijevati detaljnije obrazlo!enje kad 
akt osporava pojedinac. Razlika izme$u zahtjeva transparentnosti i sudje-
lovanja jedan je od glavnih razloga za nadzor zakonitosti akta koji stranke 
poku"avaju nametnuti Europskom sudu. Takvi su zahtjevi za dijalogom 
prilikom dono"enja nekog akta #esto zadnje uto#i"te za stranke koje vi"e 
nemaju argumenata za osporavanje zakonitosti akta. Nadalje, kad bi za-
htjev za dijalogom prilikom dono"enja akta bio prihva%en u sudskoj praksi 
Europskog suda, to bi dovelo do nezgrapnosti upravnog postupka jer bi 
stranke na koje se akt odnosi bile ohrabrene iznositi "to vi"e argumenata 
na koje bi odbori EU morali odgovoriti. To bi u kona#nici dovelo do postu-
povne neekonomi#nosti jer bi trajanje dono"enja akta u tom slu#aju bilo 
znatno produljeno. Europski je sud ipak ve% nenamjerno na#eo pitanje 
povezivanja zahtjeva za sudjelovanje u postupku s #l. 253. kad je utvrdio 
da Vije%e nije obvezno navesti sve razloge na kojima se temelje akti iz #l. 
253. Ugovora iz Amsterdama zemljama #lanicama koje su sudjelovale u 
postupku dono"enja navedenoga akta. Europski sud smatra da one zemlje 
#lanice koje su sudjelovale u dono"enju neke uredbe, smjernice ili odluke 
(kroz suradnju s odgovaraju%im odborom EU) ve% znaju "to se de"avalo 
jer su tome prisustvovale. Me$utim odluke Europskog suda tako$er otva-
raju pitanje onih koji nisu bili prisutni te Europski sud u tim odlukama 
konstatira da prema njima Komisija treba biti pristupa#na na drugi na#in. 
Dakle potpuna transparentnost mo!e se posti%i samo kroz sudjelovanje 
ili kroz dijalog kao oblik sudjelovanja. Jo" nisu odre$ene granice do kojih 
%e Europski sud i politi#ke institucije ustrajati na dijalogu i sudjelovanju 
(Craig, de Búrca, 2008: 541–543).
10  'lanak 253.: »Propisi, direktive i odluke koje Europski parlament i Vije%e zajedno 
usvoje te pravni akti koje usvoji Vije%e ili Komisija moraju sadr!avati razloge na kojima se teme-
lje i upu"ivati na sve prijedloge ili mi#ljenja koja su bila potrebna na temelju ovog Ugovora.«
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Za pitanje diskrecijske ocjene u pravu EU najbitniji je gore navedeni razlog 
zlouporabe ovlasti koji se (iako je iznimno va!an za teoriju) rijetko utvr-
"uje u praksi. Zlouporaba ovlasti potje#e iz francuskoga upravnog prava 
(détournement de povoir, nezakonitost u cilju), ali se nalazi u nekom obliku 
i u ve$ini pravnih sustava zapadnih zemalja. Taj je razlog nevaljanosti su-
bjektivne naravi (za razliku od ostalih razloga koji su objektivne naravi) i 
usko je povezan s doktrinom razmjernosti (Hartley, 2004: 420–421).
Na#elo razmjernosti jedno je od osnovnih na#ela Zajednice koje zahtijeva 
da tereti koji se name$u gra"anima budu razmjerni cilju koji se njima 
ostvaruje.11 Glavna je razlika izme"u povrede na#ela razmjernosti i zlou-
porabe ovlasti %to je povreda na#ela razmjernosti objektivna, a u slu#aju 
zlouporabe ovlasti bitna je subjektivna namjera (Hartley, 2004: 421).
Proizlazi da su osniva#ki ugovori postavili uske granice postupanju Europ-
skom sudu odrediv%i mu da mo!e staviti izvan snage akt koji sadr!ava diskre-
cijsku ocjenu samo ako je on nezakonit, a da ne ulazi u pitanje svrsishodnos-
ti tog akta. S obzirom na to da je kriterij za zlouporabu ovlasti subjektivne 
naravi, njime se rijetko koristi u praksi jer ga je, za razliku od ostalih slu#aje-
va nezakonitosti koji su objektivne naravi, puno te!e dokazati. Na kraju od 
osobitog je zna#enja i obveza donositelja akta da u tom aktu navede razloge 
dono%enja. Ta obveza smanjuje samovolju i arbitrarnost donositelja akta i 
time se u#vr%$uje na#elo zakonitosti (Aviani, 1998: 194–195).
2.3.  Odgovornost za %tetu kod propisa i akata s 
diskrecijskom ocjenom
U svakom razvijenom pravnom sustavu mora postojati mehanizam nak-
nade %tete izazvane postupanjem vlade kroz tu!bu koju podi!e pojedina 
11  I Europski sud za ljudska prava u Strasbourgu prilikom razmatranja je li povrije-
"ena Konvencija za za%titu ljudskih prava i temeljnih sloboda Vije$a Europe provodi test 
proporcionalnosti. Europski sud si postavlja sljede$a pitanja:
Je li bilo mije%anja dr!avnih tijela u neko pravo zajam#eno Konvencijom?
Ako da, jesu li radnja ili akt koji su doveli do mije%anja dr!ave u to pravo bili zasnovani 
na zakonu?
Ako da, jesu li radnja ili akt imali legitiman (opravdan) cilj?
Ako da, jesu li ta radnja ili akt bili nu!ni u demokratskom dru%tvu?
Ako da, predstavlja li ta radnja (ili akt) – iako zasnovana na zakonu i poduzeta radi 
ostvarenja legitimnog cilja, a svrha se nije mogla posti$i na neki drugi na#in – ipak neraz-
mjeran teret na podnositelja zahtjeva s obzirom na okolnosti konkretnog slu#aja (na#elo 
razmjernosti)?
HJU-2010-01.indb   192 23.3.2010   12:39:15
193
Jadranka Osre!ak: Slobodna (diskrecijska) ocjena u hrvatskom i europskom pravu ...











osoba. !to se ti"e takve vrste kompenzacije unutar EU, ona je propisana u 
"l. 288. Ugovora iz Amsterdama12 (ali i prija#njim i sada#njim osniva"kim 
ugovorima).
Tu$ba za naknadu #tete smjera k utvr%ivanju izvanugovorne odgovornosti 
EU kad je #tetu izazvala institucija EU ili slu$bena osoba u njoj tijekom 
izvr#avanja svojih obveza. Sud prvoga stupnja i Europski sud (u slu"aju 
$albe) isklju"ivo su nadle$ni u postupcima izvanugovorne odgovornosti te 
se time osigurava nezavisnost od nacionalnih prava zemalja "lanica jer se 
tu$be ne sagledavaju u svjetlu nacionalnoga prava od nacionalnih sudova. 
Na taj se na"in i pridonosi osiguranju jednolike primjene pravila o odgo-
vornosti zbog nezakonitih akata Zajednice (Lenaerts, Arts, 1999: 245).
Postavljalo se pitanje jesu li tu$be za naknadu #tete neovisne ili bi tu$itelj 
takvu tu$bu mogao podnijeti tek nakon #to se u nekom drugom postupku 
utvrdi da je akt o kojem je rije" bio nezakonit. U po"etku je praksa Suda 
bila da se tu$ba zbog naknade #tete mo$e podi&i samo ako je bila podig-
nuta i tu$ba za poni#taj akta u o kojem je rije". Me%utim Europski je sud 
ve& u slu"aju Lütticke v. Commission [1971]13 zauzeo stav da su tu$be za 
naknadu #tete samostalni tu$beni zahtjevi. Njihova je svrha da se postigne 
financijska kompenzacija te se ova vrsta tu$be razlikuje od ostalih tu$bi. 
'injenica da tu$ba za poni#taj nekoga akta institucije EU nije prihva&ena 
(a taj je akt ujedno i predmet tu$be za naknadu #tete) ne zna"i da &e i 
zahtjev za naknadu #tete biti odbijen. Obrnuto, kad se tu$ba za naknadu 
#tete koristi za poni#taj nekoga akta Zajednice, ona &e biti odbijena jer bi 
se u tom slu"aju radilo o zloupotrebi procesnih pravila. Tu$itelj u tu$ba-
ma za naknadu #tete mo$e biti fizi"ka i pravna osoba koja tvrdi da joj je 
aktom Zajednice nanesena #teta. U tom slu"aju nema posebnih zahtjeva 
glede dr$avljanstva odnosno nacionalne pripadnosti. Bitno je da je po-
vreda temeljem koje tu$itelj tra$i od#tetu utjecala na njegovu imovinu. U 
slu"aju kad je tu$itelj pravna osoba, on mora dokazati da je #teta nastala 
na imovini pravne osobe, a ne na imovini "lanova pravne osobe. Osoba 
koja je pretrpjela #tetu mo$e svoje pravo koje je bilo povrije%eno zajedno 
sa zahtjevom za naknadu #tete subrogacijom prenijeti na drugu osobu, 
ali u tom slu"aju nema vi#e pravo podi&i tu$bu. Zemlje "lanice EU ta-
ko%er mogu podi&i tu$bu za naknadu #tete pri Europskom sudu. !to se 
ti"e tu$enika u tu$bama za naknadu #tete, Zajednica mo$e biti tu$ena 
12  U slu"aju neugovorne obveze, Zajednica je du$na, u skladu s op&im na"elima koja 
su zajedni"ka zakonima dr$ava-"lanica, nadoknaditi svaku #tetu koju nanesu njezine institu-
cije ili njezini slu$benici pri obavljanju svojih du$nosti.
13  Slu"aj 4/96 Lütticke v. Commission [1971] ECR 325.
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za !tetu koju su po"inile njezine institucije ili slu#benici tijekom izvr!a-
vanja svoga posla, a mogu$e je da se kao tu#eni jave i Zajednica i zemlja 
"lanica. Zajednica ne mo#e biti tu#ena za naknadu !tete ako je rije" o 
izvanugovornoj odgovornosti koja proizlazi iz primarnog prava Zajednice. 
Institucije koje mogu dovesti do izvanugovorne odgovornosti Zajednice 
nisu samo one navedene u "l. 7. Ugovora, ve$ i tijela i agencije aktivne u 
sferi prava Zajednice kao npr. Europska investicijska banka. Tako !irokom 
interpretacijom Zajednica $e te!ko izbje$i odgovornost "ak i onda kada 
ona djeluje kroz svoja tijela i agencije. Glede odgovornosti Zajednice za 
!tetu koju su po"inili njezini slu#benici tijekom svoga rada potrebno je da 
je rije" o zadacima koji spadaju u nadle#nost institucije u kojoj je slu#be-
nik zaposlen. Kao !to je ve$ spomenuto, zemlje "lanice posebno su odgo-
vorne za implementaciju europskog prava pri "emu mogu nanijeti !tetu 
pojedincima. Ponekad su same zemlje "lanice odgovorne za !tetu jer su 
pri implementaciji prava EU povrijedile to isto pravo, me%utim mogu$e 
je da je !teta proiza!la iz nezakonitosti akta Zajednice ili pak nezakonite 
radnje i Zajednice i zemlje "lanice. U tim se slu"ajevima postavlja pitanje 
tko je odgovoran za !tetu, zemlja "lanica ili Zajednica. Oduka $e ovisiti 
o tome tko je imao ve$u mo$ pri dono!enju odluke odnosno akta koji je 
doveo do izvanugovorne odgovornosti pa treba razlikovati slu"ajeve kada 
zemlja "lanica pri implementaciji prava Zajednice u#iva diskrecijsko pra-
vo i slu"ajeve kada mora implementirati nezakoniti akt Zajednice, a pri 
tome nema nikakvu diskrecijsku ovlast. U slu"ajevima kad zemlja "lanica 
povrijedi pravo Zajednice i pri tome nekome nanese !tetu, o!te$enik tre-
ba tu#iti zemlju "lanicu pred njezinim nacionalnim sudom. U tom $e se 
slu"aju odgovornost dr#ave "lanice odre%ivati prema njezinom nacional-
nom pravu, osim u slu"ajevima kad je ve$ propisana pravom Zajednice. 
Kad pojedinac smatra da mu je !teta nanesena zakonodavnom mjerom 
Zajednice koja je nezakonita, a koju zemlja "lanica mora implementirati, 
tu#bu za naknadu !tete treba podnijeti protiv zemlje "lanice na njezinom 
sudu, ali u tom je slu"aju nacionalni sud obvezan pitanje nezakonitosti 
akta Zajednice postaviti kao prethodno pitanje pred Europskim sudom 
jer nacionalni sudovi nisu nadle#ni odre%ivati je li neki akt Zajednice ne-
zakonit. Ako Sud odlu"i da je akt Zajednice nezakonit, on $e, odlu"uju$i 
o navedenom prethodnom pitanju, pru#iti nacionalnome sudu pred kojim 
se vodi postupak i dostatnu osnovu za odlu"ivanje o od!tetnom zahtjevu. 
Dakle, pojedinac ne mo#e, osim u iznimnim slu"ajevima, tu#bu za nakna-
du !tete zbog nezakonitosti akta Zajednice podnijeti Europskom sudu. 
Ako je rije" o !teti koja proizlazi iz tvrdnje da autoritet u zemlji "lanici 
nije poduzeo mjeru ili je odbio zahtjev, !to je dovelo do !tete, a odluka 
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nacionalnoga tijela, po shva!anju navedenog pojedinca, proiza"la je iz ne-
zakonitoga akta Zajednice, postavlja se pitanje ho!e li prethodno pitanje 
koje !e se rje"avati pred Europskim sudom biti dovoljna pravna osnova 
za nacionalni sud prilikom odlu#ivanja o od"tetnom zahtjevu. Ako je od-
govor na pitanje potvrdan, tu$ba za naknadu "tete ne mo$e se podnijeti 
Europskom sudu, ali ako je odgovor na pitanje nije#an, onda se tu$ba za 
naknadu "tete mo$e podnijeti i Europskom sudu. Zbog svega navedenoga 
ne iznena%uje da !e prihvatljivost tu$be za naknadu "tete kao i nadle$-
nost ovisiti od slu#aja do slu#aja. Kad je rije# o nov#anom gubitku koji 
predstavlja stvarnu »povredu« nastalu npr. zbog zaka"njenja u pla!anju 
ili nezakonitom uskra!ivanju akta (zbog #ega je do"lo do insolventnosti, 
slabljenja tr$i"nog polo$aja ili  nemogu!nosti ostvarivanja kredita), Sud 
pravde EU bit !e isklju#ivo nadle$an za tu$bu. Zajednica i zemlja #lanica 
djeluju zajedni#ki kada obje pridonose provedbi mjere Zajednice koriste!i 
se diskrecijskom ovla"!u (Lenaerts, Arts, 1999: 248–258).
2.4.  Diskrecijska ocjena i naknada "tete u praksi 
Europskog suda
Odredba #l. 288. Ugovora iz Amsterdama ostavlja Europskom sudu dosta 
prostora za interpretaciju te ga upu!uje da razmotri op!a na#ela nacional-
nih prava zemalja #lanica (Craig, de Búrca, 2008: 576).
Europski je sud kroz svoju sudsku praksu definirao diskrecijsku ocjenu i 
koristio se tim institutom u raznim situacijama, ali analiza sudske prakse 
pokazuje da se tijekom vremena razvilo nekoliko tipova slu#ajeva kao i 
definicija diskrecijske ocjene. Prvi je tip slu#aja kad je rije# o klasi#noj 
diskreciji. Klasi#na diskrecijska ovlast proizlazi iz relevantne odredbe 
Osniva#kog ugovora kad on propisuje da Komisija mo$e u pojedinim slu-
#ajevima, kad nastupe odre%eni, propisani uvjeti, uredbom ili odlukom 
poduzeti odnosno propisati odre%ene mjere. Drugi tip slu#aja i definicije 
diskrecijske ovlasti jesu slu#ajevi kad su uvjeti "iroko postavljeni pa oni 
moraju biti definirani prije nego "to se poduzme neka radnja – moglo 
bi se re!i da se definicija diskrecijske ovlasti pribli$ava definiciji pojma 
sudske diskrecijske ocjene. I na kraju, postoji i tre!i tip slu#ajeva u kojima 
je Europski sud smatrao da postoji odre%ena diskrecijska ovlast iako je 
odredba Osniva#kog ugovora, uredba ili smjernica prisilnopravne prirode. 
To se de"ava u slu#ajevima kad je navedena prisilnopravna odredba op!e-
nito formulirana pa ostavlja jednu mjeru diskrecije primjenjiva#u norme 
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u odlu!ivanju kako "e je provesti (npr. CAP, Common Agricultural Policy) 
(Craig, 2006: 433–-434).
U slu!ajevima koji "e biti razmotreni donositelji odluka koje su bile pobi-
jane imali su znatnu diskrecijsku ovlast. Za slu!ajeve kad propis nije bio 
poni#ten zbog restriktivnog tuma!enja locus standi od posebnog je zna!e-
nja slu!aj Plaumann protiv Komisije.14 Njema!ka je vlada podnijela zahtjev 
Komisiji da dopusti sni$enje carine na mandarine sa 13 na 10%, a Komi-
sija je zahtjev odbila. Plaumann je bio njema!ki uvoznik mandarina koji je 
tvrdio da je odbijanje Komisije bilo nezakonito te je pokrenuo postupak 
za poni#tenje navedene odluke i zahtjev za naknadu #tete pred Europ-
skim sudom. Tu$ba za nadzor bila je progla#ena nedopu#tenom na teme-
lju !injenice da Plaumann nije imao locus standi. Europski je sud u ovom 
slu!aju tako%er smatrao da je osnova za tu$bu za naknadu #tete poni#taj 
relevantne pravne norme odnosno akta koji je prouzro!io #tetu. Navede-
ni je uvjet sre"om brzo napu#ten jer bi ina!e tu$itelji morali dokazivati i 
locus standi u tu$bi za poni#taj pravne norme odnosno akta koji je izazvao 
#tetu te bi im ta presuda bila temelj za tu$bu za naknadu #tete. Europski 
je sud promijenio svoj stav u odluci Lütticke protiv Komisije15 priznav#i tr-
gova!kom dru#tvu locus standi. I u odluci Zuckerfabrick Schöppenstedt pro-
tiv Vije!a16 stav iz odluke Lütticke protiv Komisije bio je potvr%en. Tako je 
nastala formula Schöppenstedt. Europski je sud u toj odluci formulirao na 
op"enit na!in na!ela kojima je ure%ena odgovornost Zajednice za akt ko-
jeg je svrha proizvesti pravne u!inke. U jednoj od verzija ta formula glasi: 
»... Zajednica ne snosi odgovornost za zakonodavnu mjeru koja uklju!uje 
odabir gospodarske politike, osim ako nije dostatno ozbiljno povrije%eno 
vi#e pravno pravilo za za#titu pojedinca.« Uz te uvjete moraju biti ispunje-
ni i op"i uvjeti: uzro!nost i #teta (Hartley, 2004: 466).
Daljnji bitan slu!aj bio je Bergaderm protiv Komisije.17 U ovom slu!aju Eu-
ropski sud u odluci, izme%u ostalog, navodi: »Kada je rije! o odgovornosti 
dr$ave !lanice za #tetu nanesenu pojedincima, Sud je zauzeo stav da pra-
vo Zajednice dodjeljuje pravo na od#tetu kada su ispunjena tri uvjeta: 
1.  povrije%eno pravno pravilo mora biti takvo da pojedincima dodje-
ljuje prava, 
14  Slu!aj 25/62 Plaumann v. Commission [1963] ECR 95.
15  Slu!aj 4/69 Lütticke v. Commission [1971] ECR 325.
16  Slu!aj 5/71 Aktien-Zuckerfabrik Schöppenstedt v. Council [1971] ECR 975.
17  Slu!aj 352/98 Laboratories Pharmaceutiques Bergaderm SA and Goupil v. Commission 
[2000] ECR I-5291.
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2.  povreda mora biti dostatno ozbiljna, 
3.  mora postojati neposredna uzro!na veza izme"u povrede obveze 
koju ima dr#ava i $tete koju su pretrpjele o$te%ene stranke ...« 
(Hartley, 2004: 467).
Odluka je donesena 2000. i, iako ima sli!nu formulaciju formuli Schöppen-
stedt, razlikuje se od nje. Europski je sud u slu!aju Bergaderm zauzeo stav 
da nije va#na narav mjere, ve% stupanj diskrecije koju je njezin donositelj 
imao. Naime, ako je imao mali stupanj diskrecije ili nije imao diskrecijsku 
ovlast, svaka povreda prava Zajednice mo#e biti dovoljna za odgovornost. 
Narav mjere mo#e biti va#na samo kao pokazatelj stupnja diskrecije koju 
njezin donositelj ima jer u slu!aju zakonodavnih akata donositelj uvijek 
u#iva velik stupanj diskrecije, dok u slu!aju upravnih akata to mo#e biti 
tako, ali mogu%e je i da nije tako. Kriterij za utvr"ivanje postoji li diskrecija 
jest uklju!uje li usvajanje akta politi!ke odabire (Hartley, 2004: 467).
Prvi je uvjet po formuli Schöppenstedt da mora postojati povreda vi$eg prav-
nog pravila, dok je Europski sud u slu!aju Bergaderm zauzeo stajali$te da 
mora biti rije! o povredi pravnog pravila. Ova razlika nije bitna jer bilo 
koje pravilo Zajednice mo#e biti tzv. vi$e pravno pravilo ako je obvezuju%e 
za donositelja akta kojim je navodno prouzro!ena $teta. Primjer spora u 
kojem je Europski sud zauzeo stajali$te da je u tu svrhu dovoljno i da je 
bila rije! o op%em na!elu prava jest slu!aj CNTA protiv Komisije.18 Spor je 
nastao povodom direktive koju je donijela Komisija koja je ukinula sustav 
nov!anih naknada (M.C.A.) koje su slu#ile za kompenzaciju posljedica 
promjena deviznih te!ajeva. Tu#bu je podnijelo francusko trgova!ko dru$-
tvo koje je, prije dono$enja uredbe, sklopilo vi$e ugovora o izvozu koji su 
trebali biti ispunjeni po ukidanju sustava M.C.A., !ime je njemu nastala 
$teta. Ono je u tu#bi tvrdilo da je Komisija navedeni sustav iznenada uki-
nula, bez upozorenja i bez dono$enja prijelazne odredbe za poslove koji 
su ve% bili u tijeku. Europski je sud utvrdio da je Zajednica odgovorna kad 
Komisija, bez postojanja iznimno va#nog razloga od javnog interesa i bez 
dono$enja prijelazne mjere, donese takvu uredbu. Zna!ajno je da u ovom 
slu!aju Europski sud nije odlu!io da je uredba nevaljana, jer bi u tom slu-
!aju CNTA bio ovla$ten na M.C.A. Protupravnost se sastojala u propustu 
izvje$%ivanja unutar razumnog roka zainteresiranih strana da %e sustav biti 
ubrzo ukinut ili, alternativno, u propustu dono$enja prijelaznih odredbi 
kojima bi se $titili izvoznici koji su ve% preuzeli obveze – taj je propust bio 
18  Slu!aj 74/74 Comptoir National Technique Agricole (CNTA) SA v. Commission [1975] 
ECR 533.
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povreda na!ela za"tite legitimnih o!ekivanja koje po stajali"tu Europskog 
suda predstavlja vi"e pravno pravilo (Hartley, 2004: 467–469).
Drugi je uvjet po formuli Schöppenstedt, koji je ostao isti i u Bergadermu, 
da povreda mora biti dostatno ozbiljna. To je najte#a zapreka koju tu#itelj 
mora savladati. $to se ti!e toga uvjeta, u starijoj je praksi (slu!aj HNL 
protiv Vije!a i Komisije)19 Europski sud zauzeo stajali"te da Zajednica ne%e 
biti odgovorna u podru!ju zakonodavstva koje uklju!uje "iroko polje dis-
krecije, osim kada nadle#na institucija Zajednice »o!ito i te"ko zanemari 
granice izvr"avanja svojih ovlasti«. Time je Europski sud potvrdio svoje 
stajali"te iz Bergaderma gdje je utvrdio da %e biti rije! o dostatno ozbiljnoj 
povredi prava Zajednice ako je institucija Zajednice o!ito i te"ko zanema-
rila granice diskrecije koje su joj postavljene. Teret dokaza je na tu#itelju. 
Iz slu!ajeva koje je rje"avao krajem 1970-ih proizlazilo je da Sud smatra 
kako je rije! o o!itoj i te"koj povredi prava Zajednice ako je rije! o velikoj 
"teti, ako je rije! o maloj skupini o"te%enika te ako je tu#enik postupao 
na rubu samovolje (slu!ajevi Isoglucose).20 Liberalniji pristup Suda vidi se 
u slu!aju Stahlwerke Peine-Salzgitter protiv Komisije21 u kojem je sud utvr-
dio da pona"anje na rubu samovolje nije uvjet za naknadu "tete. Najvi"e 
je iznenadila odluka Europskog suda u slu!ajevima Mulder protiv Vije!a i 
Komisije22 jer je ovdje bila rije! o velikom broju o"te%enika, !ime je Sud 
napus tio praksu ograni!avanja naknade "tete na slu!ajeve gdje postoji 
mali broj potencijalnih tu#itelja. Proizlazi da danas mora biti rije! o pov-
redi koja je »o!ita i te"ka« te da "teta koja je pretrpljena mora biti izvan 
uobi!ajenih rizika poslovanja. No, vi"e nije nu#no da tu#itelj doka#e da 
je postupanje Zajednice bilo na rubu samovolje i nije nemogu%e ostvariti 
naknadu "tete u slu!ajevima kad postoji velik broj potencijalnih tu#itelja 
(Hartley, 2004: 469–475).
Zadnji je uvjet da mora biti rije! o povredi pravila kojim se "titi pojedi-
nac. Kampffmeyer protiv Komisije23 slu!aj je u kojem je Sud dao najpou!niju 
raspravu o tom uvjetu. Tu#itelji su bili njema!ki uvoznici #itarica koji su 
19  Slu!ajevi 83, 94/76, 4, 15, 40/77 Bayerische HNL Vermehrungsbetriebe GmbH & Co 
KG v. Council and Commission [1978] ECR 1209.
20  Slu!ajevi 103 i 145/77 Royal Scholten-Honig (Holdings) Ltd. V. Intervention Board 
for Agricultural Produce, Tunnel Refineries Ltd. V. Intervention Board for Agricultural Produce 
[1978] ECR 2037.
21  Slu!aj 220/91 Stahlwerke Peine-Salzgitter v. Commission [1993] ECR I-2393.
22  Slu!ajevi 104/89 i 37/90 Mulder v. Council and Commission [1992] ECR I-3061.
23  Slu!ajevi 5, 7, 13-24/66 Kampffmeyer v. Commission [1967] ECR 245. 
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podnijeli zahtjev nadle!nim njema"kim vlastima za dobivanje dozvola za 
uvoz kukuruza iz Francuske. Temeljem Uredbe 19, "l. 22., njema"ke su 
vlasti bile ovla#tene odbiti te zahtjeve samo ako tr!i#tu prijete ozbiljni 
poreme$aji, a svaku takvu odluku trebala je potvrditi Komisija, i to samo 
ako je smatrala da je ispunjen taj uvjet. Njema"ke su vlasti zabranile uvoz i 
njihovu je odluku potvrdila Komisija, zbog "ega su uvoznici tu!ili Komisi-
ju i zahtijevali naknadu #tete. Sud je zauzeo stajali#te da nisu bili ispunjeni 
uvjeti iz "l. 22. Uredbe 19 te da je stoga odluka Komisije bila nevaljana. 
Sud je u presudi izri"ito odbacio dva argumenta tu!enika. Prvi, "injenica 
da je neki propis donesen u op$em interesu ne zna"i da cilj tog propisa 
nije i za#tita interesa odre%enih pojedinaca. Drugi, "injenica da pojedinac 
nema locus standi pobijati propis donesen u op$em interesu u postupku 
sudskog nadzora, jer nema pojedina"ni i izravan interes, ne mora zna"iti 
da propis nema cilj #tititi i njegove interese (Hartley, 2004: 474–477). 
Prednost je tu!be za naknadu #tete u tome #to se na nju ne odnose restrik-
tivni uvjeti koji vrijede za tu!be za sudski nadzor (posebno glede kratkih 
rokova i strogih pravila o locus standi), ali to je uravnote!eno "injenicom 
da Europski sud zahtijeva dokazivanje mnogo vi#eg stupnja protupravnog 
djelovanja na strani Zajednice (Hartley, 2004: 474–477).
3. Zaklju"ak
Kratak pregled slobodne (diskrecijske) ocjene u hrvatskom i europskom 
pravu pokazuje da je taj institut razli"ito reguliran u pojedinim pravnim 
poredcima. 
Reforma upravnoga sudovanja koja je u tijeku u Republici Hrvatskoj od-
govor je na potrebu da se kroz zakonodavstvo odgovori na razvoj moderne 
uprave, ali reforma je potrebna i zbog preuzimanja pravne ste"evine EU. 
Posebno je pitanje naknade #tete u Republici Hrvatskoj koja gra%aninu, 
pravnoj osobi ili drugoj stranci nastane nezakonitim ili nepravilnim radom 
tijela dr!avne uprave, tijela jedinica lokalne i podru"ne (regionalne) sa-
mouprave odnosno pravnih osoba koje imaju javne ovlasti u povjerenim 
im poslovima dr!avne uprave. Dok je u Europskoj uniji naknada #tete re-
gulirana kako kroz osniva"ke ugovore tako i kroz iznimno bogatu sudsku 
praksu, u Hrvatskoj $e to pitanje tek trebati bolje regulirati. 
Jedna od bitnih povreda postupka zbog koje se u Europskoj uniji mo!e 
tra!iti naknada #tete je povreda na"ela saslu#anja stranaka. Reforma 
upravnoga sudovanja u Hrvatskoj trebala bi uvesti spor pune jurisdikcije 
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kao pravilo (a ne kao iznimku kao !to je sada), "ime #e se to na"elo rea-
firmirati u postupku pred upravnim sudom. Uvo$enjem spora pune juris-
dikcije kao pravila postupak radi naknade !tete vi!e ne#e ovisiti o sporu o 
zakonitosti i ne#e se voditi tek kao adhezijski postupak. 
Druga bitna povreda postupka koju Europski sud priznaje u tu%bama radi 
naknade !tete je zahtjev da svaki akt bude obrazlo%en. Taj se zahtjev od-
nosi i na normativne akte kao !to su uredbe i smjernice. Na taj se na"in 
donositelja akta prisiljava da jo! jednom razmotri razloge dono!enja akta 
te se sprje"ava arbitrarnost u odlu"ivanju, a Europski sud zahvaljuju#i 
zahtjevu za obrazlo%enjem lak!e utvr$uje "injenice. U hrvatskom pravu 
donositelj op#eg akta nije obvezan taj akt i obrazlo%iti, a do odluke Ustav-
noga suda U-I-248/1994 od 13. studenoga 1996. postojala je mogu#nost 
da u slu"ajevima predvi$enim zakonom i upravni akt koji je sadr%avao 
diskrecijsku ocjenu i kojim se odlu"uje o pravima pojedinca ne sadr%ava 
obrazlo%enje. 
Omejec upozorava da hrvatski Ustav nije predvidio mogu#nost kontrole 
ustavnosti i zakonitosti op#ih akata uprave. Novim ZUS-om kontrola za-
konitosti takvih akata stavljena je u nadle%nost Visokog upravnog suda, 
"ime se rje!ava ozbiljna pravna praznina te uskla$uje hrvatsko pravo s 
pravnom ste"evinom EU. 
Bogata praksa Europskoga suda definirala je da povreda zbog koje se zah-
tijeva naknada !tete mora biti o"ita i te!ka, a !teta koja je nastala mora biti 
izvan uobi"ajenoga rizika poslovanja. Broj tu%itelja koji zahtijevaju nak-
nadu !tete vi!e nije odlu"an. Trenutkom ulaska u "lanstvo EU hrvatski #e 
gra$ani dobiti dodatne instrumente za ostvarivanje prava pred Europskim 
sudom i drugim institucijama EU. 
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HRVATSKA JAVNA UPRAVA
DISCRETIONARY DECISION IN THE CROATIAN AND 
EUROPEAN LAWS: CONTROL AND COMPENSATION
Summary
The institute of discretionary decision in the Croatian and European laws is 
described. Special emphasis is on the control of administrative acts that contain 
discretionary decisions and on the regulation of damages in the Croatian admi-
nistrative law and in European law. The author analyses the manners of legal 
protection in the EU in cases when individuals (physical or legal entities) believe 
that they have been wronged by an administrative act containing a discretionary 
decision.
Key words: discretionary decision, European law, Croatian administrative law, 
control of administrative acts based on discretionary decision, compensation for 
damages
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